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25638  Pleno. Recurse de inconstitucionalidad mimere 490/1984.
Sentencia nimerg 18371988, de 13 de octubre.

El Pieno del Tribunzl Constitucionat, compuesta por don Francisco
Tomds y Valiente, Presidente, y dofiz Gloria Begué Camién, don Angel
Latorre Segura, den Luis Diez Picazo y Ponce de Ledn, doen Antonio
Truyol Serra, don Femando Garcia-Mon vy Gonzijez-Regueral, don
Carlos de la Vega Benayas, don Eugento Diaz Eimil, don Miguel
Rodriguez-Pidero v Bravo-Ferrer, don Jesis Leguina Villa y don Luis
Lépez Guerra, Magistrados, ha pronunciade

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucicnalidad nom. 490/84, promovide por
el Gobierno Vasco, represestzdo por el Letrado don Javier Madariaga
Zamalloa, contra los arts. 4, apartados 2 a), 2 b}y 2 ¢} 5, apanados 1 a),
Ib), 1e} 2a),2b) 2¢ch, 24d), ¥y 3, 6; 7, 8 10, apartado 2; 1!, apartado
4, 12, apartade 1; y Disposicidn adicional segunda de la ch 711934, de
31 de marzo, del Fondo de Compensacién Interterritorial. Ha sidoe pante
el Abogado del Estado, en represeniacion det Gobierno, y Ponente el
%‘[@gﬁst;’ado don Luis Lépez Guerra, quien expresa ef parecer del

ribunal,

I Antecedenies

1. Con fecha 3 de julio de 1984, don Javier Madariaga Zamalloa,
en nombre del Gobierno Vasco, formuld recurso de inconstitucionalidad
contra los arts. 4, apartados 2a), 2b) y 2¢); §, apartados 1a), I b), 1 ¢),
2a}, 2b}, 2¢), 24), v 3; 6, 7; 8; 10, apartado 2; 11, apartado 4; 12,
apartade 1; y Disposicitn adictonal segunda de la Ley 7/1984, de 31 de
marzo, del Fondo de Compensacidn Intenterritorial. En su escnto
comienza ¢l representante de! Gobierno Vasco fundamentando la
legitimacién del mismoe parz interponer el mencionado recurso sobre la
base def art. 162.1 a) CE. y def art. 32.2 LOTC, puesto que resilta clara
e indiscutible Ja conexién existente entre la Ley reguladors del Fondo de
Compensacidn Interterritoriat y ¢f dmbito de autonomia propia de fa
Comunidad Auténoma del Pais Vasco. La disposicién impugnada incide
en ¢l principic de autonomia financiera de que gozan las CC.AA. para
el desarrollo ¥ ¢jecucién de las competencias que le son propias, de tal
manera que vacia de contenido real esa autonomia financiera. Por otra
parte, las previsiones o asignaciones del Fondo constituyen, respecto del
Pais Vasco, un recurso propio de esta Comunidad {art 157c} C.E]. A
esto se une gue ¢l art. 158.2 C.E., 2) disponer que los recursos del Fondo
(en adelante FCI) «serdn distribuidos por tas Cortes Generales entre las
CC.AA», mmplica 16gicamenic una incidencia en ¢l dmbito de interés de
la C.A. en cuanto esa distribucién determinard en Ja medida gue foere
el desarrollo y devenir econémice y social de la C.A. del Pais Vasco.

La pr%pia Ley Orpdnica de Financiacidn de las Comunidade Auiono-
mas {LOFCA) viene a reconucer la conexidn entre e] interés de 1a C.A.
del Pais Vasco y las disposiciones relativas al FCI. Asf ef art. 3 LOFCA
cres un Comnsejo de Politica Fiscal v Financiera de las Comunidades
Auténomas, en que s¢ integra el Consejo de Hacienda de la Comunidad
Autdnomn Vasca, Consejo que ha de conocer d¢ los criterios de
distribucion de los recursos del Fondo de Compensacion. El art. 16,3 de
ia misma Ley scAala ademis expresamente la necesaria intervencion de
las CC.AA. respecte de los proyectos en que se concreien las inversiones
con cargo &l FCL

A todo ello se une, ademds, que ¢l art. 42 EAPV menciona como
ingresos de la Hacienda General gel Pais Vasco la transferencia del FCI,
y, finalmente, al interponer e¢f presente recurso, se esid actuando en
defensz del mis alto interés general; hacer prevalecer 1a primacia de la
Constitucion. Lz organizacién autondmica plasmada en la CE. no
limita su trascendencia al autogobierno de la respective Comunidad,
sino que articula mecanismos que caracterizan a tales Comunidades
como codefinidoras o correalizadoras del interés general,

2. Defendida asi la legitimacién del Gohiemo Vasco, pasa la
representacion de éste a referirse a los antecedentes del FCL El art. 158.2
C.E. supane el punto de arranque del mismo al disponer que, con ef fin
de corregir desequilibrios econdmicos interterritoriales y hacer efectivo
el principio de solidaridad, se constituird un Fondo de Compensacidn
con destino a gastos de inversion, cuyos recursos serian distribuidos por
ias Cortes Generales entre las QU.AA. vy provincias, £n su caso; y el art.
74.2 C.E. establece el procedimiento a t.gui: por las Cortes Generales al
respecto. Posteriormente ef art. 16 FCA regulé los mecanismos
basicos det FCI, remitiendo a otra Ley la ponderacién de Jos distintos
indices o criterios de reparto gque enumerd y definid. ]

El 31 de julic de 1981 e} entonces Presidentc del Gobierno y el
Secretario general del PSOE (hoy Presidente del Gobiernn) suscribieron
una seric de acuerdos gue incluian, aparte del ameproyecto de LOAPA,
entre otros, un anteprovecto de lLey del Fondo de Compensacion
Interterritorial, que resultaba, en sus lineas generales euna hijuela de ta
LOAPA». Entre aquel Anteproyecto v la Ley objeto del recurso apenas

" Entes Preaulondmicos, ello fue con caricter totalmente co

hay cambios sustanciales. El texto de la Ley que se recurre es ¢l mismo
texto presentado por fa Union de Centro Democréitico, pues cuanda este
partido admitié Ja posibilidad de modificario, el Partido Socialiste negd
absolutamente esa posibilidad. Los c¢riterios de distribucion del
previstos en ¢l texto fueron sometidos a la consideracion det Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de las CC.AA., ¢l coal emitid dictamen
favorable, con los volos. particulares de los Consejeros representantes de
Catalufia y ¢l Pais Vasco. La Ley, en definitiva, no ¢5 mds que una mera
acomodacidn de las estructuras aprobadas en la Seccidn 33 de los
Presupuestos Generales del Estade correspondientes 2 fos lltimos
eiercicios, y consecuenciz de ella son los recursos promovidos gor £]
CGobierno Vasco contra ¢} Real Decreto-ley 44/1981, Ley 2471982, Ley
5/1983, Ley 9/1983 y Ley 44/1983. :
En resumen, 1 Ley impugnada shora s¢ encuentra en las lineas
disefiadas en los informes de ia Comisién de Expertos de 15 de mayo
de 1981, que se plasmaron en la LOAPA; asi como en ¢} informe de la
Comision de Expertos sobre financiacidn de las Comunidades Auténo- -
r:oas, FCYA supone una reinterpretacidn de los criterios contenidos en la

3. Continta la representacién del Gobierno Vasco precisando €
primer motivo de su impugnacion: la inadecuacién del tramite seguido
en la aprobacitn de la Ley que se recurre. E art. 3 de la LOFCA prevé
la existencia de un Consejo de Politica Fiscal y Financiera como Srgano
consultivo y de deliberacidn, que deberd conocer en todo €aso y con
caricter previp del estudio y valoracidn de los criterios de distribucidn
de los recursos del Fondo de Compensacidn Interterritorial. Pero el
problema planteado ¥ que supone una vulneracién del art. 3 LOFCA sz
circunseribe al heche de que el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
constituido por 1odos los Consejeros de Economia de cada Comunidad
Auténoms existentes en la actualidad ne ha esiudiadae y valorado los
criterios de distribucidn de los recursos del Fondo de Comipensacion, tal
¥ como preceptua dicho articulo. La sxposicién de motivos de la Ley
gue se recurre argumenta que la relacién de indices y criterios se sometié
a estudio y valeracion def Consejo de Politica Fiscal y Financiera que
1z aprobé en 50 reunién del 16 de septiembre de 1981, #n relacion a un
proyecto de Ley presentado por UCD:; perc al aprobarse la Ley ni el
Gobiemo es el mismo ni es ef mismo ¢l Consejo de Politica Fiscal y
Financiers. ni lo son las Cortes Generales. Cuando se ha modificado la
misma correfacién de fuerzas de las Cortes Generales y se han celebrado
elecciones en muchas Comunidades Autdnomas s ha producido una
modificacidn sustancial. Estamos asi —continia ef representante del
Gobierno Vasco- ante ua claro fraude de ley, méxime si se tiene en
cuenta que si en su dia la Disposicién transitoria segunda de Ia LOFCA
admitié que entrasen a formar parte del Consejo los Consejeros de los
ntural hasta
tanto se aprobasen los Estatutos de las CC.AA. La aducida vulneracion
del procedimienio habriz supuestec también el quebrantamiento de las
facultades que corresponden a las Asambleas Parlamentarias de s
CC.AA., gue o han podido controlar fa actuacitén de los Consejeros de
Economiz de las mismas. Se ha vulnerado, por tanto, o dispuesto en ¢l
art. 3.2 0) LOFCA. : )

4. Tras reiterar que la aplicacidn del Fondo de Compensicidn
Interterritorial afecta de forma directa e inmediata al eégimen econd-
mico financiero de ias CC.AA., procede analizar el recurse al conienide
del articulado de la Ley, comenzando por sus arts. 4 v 5. Con respecto
al zrt. 4 se analiza su apartado a), que dispone que ¢l 70 por 100 del
Fondo se diswibuira en forms inversamente proporcional a la renta por
habitante dc cade territorio, ponderdndose dicha distribucién en la
forma que seftala el urt. 5, y #ste, en su apartado 1 a), prevé que la
distribucidn inversamente proporcional a la rente por habitante a gue se
refiere ol art. 4 se poncerars por la poblacidon correspondiente 2 cada
Comunidad Auténom:, multiplicada por la relacion existenie entre la
renta por habitante de la Comunidad gque la tenga mis baja v la
correspondiente a cada Comunidad. L

Pues bien, estas previsiones sc oponen a los criterios sefialades en el
art. 16 LOFCA, conforme hicieron constar en el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera los representantes de Catafufia y € Pais Vasco. Ef art.
16.a} de 1a LOFCA dispone gque uno de los criterios a tener ¢h cucniza
para distribuir e} Fondo de Compensacién Interterritorial es iz inversa
de la renta por habitante. Ahora bien, l2 aplicacion automdtica de este
criterio podria tener consecuencias paradiiicas (beneficiando a regiones
cor alto nivel de renta) por lo que resulta logico que se pondere
mediante un factor de correccidn, como es ia poblacién de cada
terntoric. En consecuencia, 1z variable que se comenta podria represen-
tarse como sigue:

1 i6ns
. Poblacion, = Pobiacion;
Ren‘a]‘ Rcﬂlai
Poblacidn,

siendo i &] territario cuvo indice de participacidén en el Fondo se
pretenda obtener,
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En realidad, esta ponderacion es parte imegranie de la varzable en
cuestidén, uno de los elementos definidores de la misma. Ahorz bien, la
Ley del Fondo (LFCI) va mas alli e introduce un elemento mas en la
definicién de la variable. Este nuevo elemento es la relacion existente
entre !a renta por habitante de la Comunidad que la tenga mds baja y
la correspondiente a cada Comunidad. De todo etlo s¢ desprende que la
LFCI define 1a variable inversa de ia renta muitiplicando la definicién
que de ta misma hace la LOFCA per el siguiente coeficiente:

Renta,
Pc)‘cvla:::i()nJ
Renta;
Poblacidn,

siendo i ¢l territorio afectado v j el territario con {a renta mds baja.
Es necesario, pues, plantearse si la adicion del coeficiente efectuada
por la Ley del Fondo supone ¢ no una ponderacion permitida por ia
LOFCA. En ¢l escrito del recurso se Yega a una conclusidén negativa,
puesto que el cniterto impugnade no viene a introducic una ponderacion
entre variables, sino gque lo que hace es modificar fa estructura de una
variable previsia en la LOFCA. Sé trata, pues, de una modificacion que,

al no cstar permitida, adolece de inconstitucionalidad y debe ser, en.

consecuencia, anulada. El arr. 16.1 j) LOFCA permite la utilizacion de
otros criterios que se estimen procedentes. Pero, si bien podrian haberse
aplicado otros criterios distintos de los definidos expresamente por la
LOFCA, no cabe desvirtuar la definicion de los criterios que expresa-
mente enumera mediante la introduccion de otros, va gue ello significa
tanto comeo reconocer que Ia LOFCA no garantiza fa aplicacion de
ningdn criterio de los en ella contenidos. Las Cortes Generales, al
aprobar la LOFCA quisieron que la variable inversa de la renta por
habitanie tuviera un efecto perfectamente definido {el primero de los
enunciados) sin permitir ni restricciones ni adiciones en el mismo. La
LFCI, al introducir un nuevo cocfictente, estd afiadiendo otro efecto
redistributiva no permitide por la LOFCA, razdn por la que aquélla no
at_lenQe’a la matenalizacién vigente del principio de solidaridad interte-
rritorial. .

5. Seguidamente procede el representante del Gobierno Vasco a
analizar otras vanables y extremas refacionados can el reparto del FCJ,
en relacién con su contradiccion con lo dispusesto en el art. 16 LOFCA:

a} La LFCI sustituye en su ari. 5, apartade ! b), ¢l crierio de la
«tasa de poblacién emgrada de los thimos diez afos» [art. 16.I b}
LOFCA] por otro criterio definide por la media del saldo migratorio
interno de cada Comunidad mads ja media de emigracién exterior
correspondiente a los aitimos diez anos. tomando valor cero aqueilas
Comunidades cuyo saldo sea positivo y distribuyéndose exclusivamente
¢l valor de esta variable entre las restantes. Eflo supone introducir como
criterie la inmigracion, cuando ef texto literal de 12 LOFCA se refiere
solo a iz emigracion. Ademas, en distribucidn demogrifica, mostrando
el segunde quinquenio una situacion diferenic a la del primero. Por elio,
la EFCI debiera haber atribuide mayor importancia a este segundo
quinguenio,

b} En lo que concierne al empleo, la Ley sustituye el ¢riterio del
«porcentaje de desempleo sobre la poblacidn activan del art. 16.1¢)
LOQFCA, por otro criterio definido por la diferencia entre la tasa de paro
existents en cada Comunidad y ia mediz nacional. La mera comparacidn
de ambos criterios revela claramente k2 transgresion de la LOFCA,

Pero, adernds, debe destacarse lz ponderacion entre las diversas
variables. Claramente resulta excesiva la cuantia del 79 por 100 de la
variable renta frente a lz infima incidencia {$ por 100) de la varable
paro, que gueda reducida a2 un mero simbolismo.

. Como resumen, se afirma que lo que se ha hecho con el FCI es mds
bien asignar a cada region o territorio una determinada cantidad v, a
partir de ella, extraer lucgo los criterios objetivos gue cabria aplicar para
un detetrtinado reparto hecho a priori.

6. Seimpugna igualmente ¢l art. 5, en sus apartados 2 v 3, relativos
a fa utilizacidn de los datos para la distribucién det Fondo, y que prevén
que s¢ emplee 13 Gltima ¢stimacién del INE para la renta por habitante:
y parz la poblacidn, 1a estimacion del INE para ef mismeo afo al que se
refieren los valores de ia renta por habitante, asi como que ef INE

elaborarz y publicari los datos precisos para determinar la participacién.

de cada C.A. Se olvidan asi las competencias ¢onferidas a deversas
CC.AA., y entre ellas el Pais Vasco, en materia estadistica, asi como lo
dispuesto en la Disposicion iransitoria tercera LOFCA en orden a la
debida colaboracion entre el INE v los drganos correspondientes de
dichas CCAA, Ademids, ef FCI tiene por finalidad la correccion de
desequiiibrios territoriales, razén por la que la situacion objeo de
correccion deberd ser fa inmediatamente anterior at pericdo inicial de su
vigencia. Por ella (y frente a lo dispuesto en la Ley) [os datos estadisticos
a utilizar en aplicacion de las varnables han de ser los correspondientes
al momento inmediataments anterior at de Ia vigencia del Fondo, pues
otres datos estadisticos no serian significativos para medir desequili-

brics actuales, va que la situacion econémica se modifica rapidamente.
Si no se dispone de los Gltimos datos reales. las asignaciones al FCI
deberan asumir ¢l caricter de provisionales o a cuenta. Esta argumenta-
ci{‘)zndz;s aplicable respecto del contenido del art. 5, apartados 2 b). 2 ¢)

¥ .

7. El art. § se impugna por cuanlo se pretende. mediante el FCL
comegir desequikibrios dentro del propio dambito de cada Comunidad
Auténoma, en apiicacion de lo que se ha venido denominando solidan-
dad intrarregional. El art. 158.2 C.E. se refiere a la finalidad del Fondo
como correctar de desequilibrios interterritoriales, lo que se reitera en i
art. 6.1 LOFCA. Y para la correccidn de desequilibrios intraterritoria-
les, tanto ¢l art. 158, C.E., con cardcter potestativo, como el art, 15
LOFCA establecen otros medios totalmente diferentes a los del FCI. En
todo caso prevalece &f principio de unidad de cada C.A. tanio en sus
relaciones interigres como exteriores, ¥ ¢l desarroito de aquelios medios
que ceadyuven a disminuir las diferencias entre los termtorios gue
componen fa C.A. del Pais Vasco es competencia exclusiva de esta
vitima, en virtud de fo dispuesto en e art. 10.25 EAPV. Y, finalmente.
el art. 2.2 LOFCA encarga 2 la actividad autondmica lo que atafie 3 fa
solidaridad intrarregional. Por lo que se solicita se declare ta inconstitu-
cionaiidad det an. & cn lo que se refiere a la expresion «también dentro
de cada Comunidad Auténomans. -

8. La impugnacidn del art. 7 de Ia LFCT se cenira €n su oposicion
g los mandatos de la LOFCA en cuanto a la concrecion de los proyectos
& que s¢ destinan las inversiones conr cargo al FCI, a quien ostenta la
iniciativa de esa determinacidn y a quien correspande [z inictaliva
material de €505 proyectos, una vez seleccionados. La LOFCA, en su an.
16.3, al regufar ?a materializacién de los proyectos de inversion con
cargo al FCl, establece que su determinacion habra de establecerse de
motuo acuerda entre el Estado v las CC.AA «segin la disinbucidn de
competencias existente en cada momento». La regia del comiin acuerdo
debe entenderse en el sentido de que dicho comun acuerdo fo debe ser
sobre la pane del Fondo gue cofresponde ejecutar y gastar al Estado en
¢l periodo transitorio, es decir, proyecios en materia tzansferible pero
que no hayan sido transferidos. Ahora bien, la LFCI dice que las CC.AA,
que reciban dotaciones para el Fondo deberdn contar con el consenti-
miento de! Estado a la hora de determinar en qué proyectos se
matenializaran fos recursos que les vienen atribuidos por el Fondo. Con
la redaceidn del art. 7 se interfiere, pues, la autonomia de las CC.AA
al exigirse el acuerdo entre CC.AA, v Gobierno. Al ser el Gohierno
Central a quien corresponde la redaccién del proyecto de Ley de
Presupuestos, donde, segun £ art. 7, apartado 2, de la LFCT deben venir
relacionados los proyecios de inversion 2 financiar por el mismy, no se
incluirdn estos ltimos hasta que no se cuente en ultima instancta con
el visto bueno del Gobierno Central.

Con independencia de ello, se establece en el art. 7 que se examina,
que las inversiones del Fondo se hardn en coordinacion con ¢} resto de
las inversiones publicas que se vayan a desarrollar en el dmbiwo
territonial de la Comunidad, vy ello «siguicndo ¢n su caso ias directrices
del programa de desarrollo regionalw. pretensién de coordinacién que
supone una vulneracidn del principio de autonomia. Ademds, supore an
quebrantamiento del ordenamiento juridico, por cuanto toda politica de
coordinacion de inversiones publicas debe desarrollarse a través det
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de acuerdo con el art. 32,1
LOFCA.

Otro de los probfemas a destacar ¢s el contenide del art. 7, apariado
4, relativo a la sustitucidén de las obras gue integran la refacidn de
proyectos gue componen ¢l Fondo, v cuya ¢jecucion no pudo realizarse
durante determinado ejercicio, para lo que se exige acuerdo entre el
Comité de Inversiones Publicas y ia Consejeria correspondiente de cada
Comunidad Autéhoma, cuande dicho proyecto corresponda a una
competencia propia de la citada Comunidad. Elo es muy distinto de una
posible colaboracién ¥y coordinacion, dado el cardcter necesario v
vinculante de! acuerdo. condiciondndose el ejercicio de competencias
pertenecientes z las Comunidades Autonomas a |3 decisién del Comité
mencionado. Por otro lado, el que se determine que ¢f Greano autond-
mico encargado de aprobar ese acuerdo en ef caso de compelencias
transferidas sea el Consejo de Goberno de [a Comunidad Autdnoma,
supone una vuineracion de ia competencia exclusiva sobre organizacion,
régimen y funcionamiento de jas instituciones de autogobierno gque el
art. {02 EAPY reconoce a 1a Comunidad Autonoma det Pais Vasco.

9. Se impugnan, astmisme, los dos apartados del art. 8 de la LFC,
que establecen que todas 1as Comunidades Autdnomas vendrin obliga-
das a elaborar un programa de desarrollo regional, ¥ que ¢l Gobierno,
consultado ¢l Consejo de Politica Fiscal vy Financiera, aprobarsd la
metodologia comun de los programas de desarrotlo regional. La elabora-
cion de esos programas, indica el representante del Gobierno Vasco,
excede y deshorda fos objetivos recogidos en ef art. 131 CE, y el art. 8,
al suponer una acomodacion necesans a una metodologia comun.,
supone una alteracian de las competencias exclusivas de tas Comunida-
des Auténomasas, competencia que se transforma en compartida. Ello
supone una vulneracion cel Texio Constitucional, por cuanto que ef an.
141.2 by C.E. establece que son los Estarutos de Aulonomia las normas
Llamadas a fijar las competencias asumidas dentro del marce constitu-
cionzl. El ejercicio de las competencias reservadas a las Comunidades
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Autdénomas se ve condicionado a 1z existencia de un programa previo
cuya melodologia debe ser agrobada por €] Gobierno, supone asi el art.
§ una reformulacién del dmbito de competencias definidas por la C.E.

El art. 131 de Ja Constitucion sefala que corresponde a! Estado,
medianie Ley, la planificacion de la actividad econémica general, ¥
dispone que e Gobierno elaborari los proyectos de planificacion de
acuerdo con las previsiones que le sean suministradas por las Comuni-
dades Auténomas. La C.E.. en su art, 137, define un ambito de intesés
propio de las Comunidades Autonomas y, consecueniemente, exige una
intervencidn de éstas en el proceso de elaboracién de los provecios y
programas de desarrollo regional. El art. que se recurre ignora ias
compelencias que a este respecto corresponden a2 ks Comunidades
Autdnomas, asi como el art. i0.25 del EAPV, que sciala come
compelencia exclusive de lz2 Comunidad Auténoma «la—promocidn,
desarrolio econdmico y planificacion de la actividad econdmica en el
Pais Vasco de acuerdo con la grdenacién general de 1a economias. Por
ello cabe concluir: 2) que la viz de elaboracion de los programas de
desarrolle regional prevista en e¢f art. 8 LFCI supone up coatrol
intervencionista de las Comunidades Autdnomas; b) que no existe ni en
la C.E. ni en los Estatutos de Autonomia, ni en Ja LOFCA, implicacion
algurna entre la necesidad de un plan de desarrolio regional v la
aplicacidn de las cantidades del Fondo; ¢} que el Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco concede a la Comunidad Auténoma competencia
exclusiva sobre la programacion del desarrolic regional; d} gue a través
del ani. impugnado se produce una deslegalizacion, al dejar la aproba-
cion de la meiodologfa comin en manos del Gobierno: e) gue esa
aprobacidn se realiza medianie una mera consulta, no virculante al
Consejo de Politica Fiscal v Financiera, ¥ no mediante las previsiones
suminisiradas por las Comunidades Auténomas. En relacién con el art.
8 LFCI se solicita también la declaracién de inconstitucionalidad de la

. Disposicién adictonal segunda de iz Ley.

10. En el ant. 10 se regulan los mecanismos de libromienio de las
consignaciones correspondientes del Fondo de Compensacian interterri-
1erizl a favor de las Comunidades Auténomas. a tres meses deberdn
mandarse al Ministerio de Hacienda datos reiatives a las obmas
ejecutadas, adquisiciones realizadas y transferencias efectuadas en el
rimestre antenor para poder percibir la correspondicnte consignacion
econdmica con cargo al Fondo de Compensacidn Interterritorial. Ello
supone que, en ditima instancia, e] Estado puede poner limites a Iz
utlizacion de una dotacion ccondmica gue es propia de una Comunidad
Auténoma. Esta, como titular de dicho crédito, no puede ver somelida
su percepcidn a limitaciones ajenas a la misma, Existen otros medios de
controi, partemeniarios o a través del Tribunal de Cuentas, que son los
tinicos legitimados para imponer las correcciones que s€ requieran. 8¢
trata, €l ahora analizado, de un control no justificade que puede dar
lugar a la arbitrariedad, v técnicamente no resufta aconsejable que se
implanten nuevas formalidades que representan una burocratizacion
adicional. Se podria resquebrajar inctuso ia seguridad finzncierz de las

- Comunidades Auténomas al resultar condicionado el cumplimiento de

sus obligaciones, y se pone en entredicho la gestion pitblica de Jos

érganos de Gobierno de las Comunidades Autonomas, Se hmitan en

todo ¢aso las potestades de inversidn de las Comunidades Autdnomas,

pues una Comunidad no puede comprometer todos sus créditos en una

grigldm fase, debiéndose atcner a los plazos y ritmes marcados por el
stado. i

Contiene también el art. {0 un Qltimo inciso («del impone corres-
pondiente a cada libramiento trimestral se deduciran las cantidades
transferidas en e} trimestre inmediztamente anerior que no hayan sido
utilizadas para satisfacer inversiones efectivass), que supone un control
adicional, dificilmente compatible con la autonomia de gasio.

En cuanto al art. 11, su apartado 4 se encuentra en intima conexidn
con los arts. 6 v 7, apartado 1. por 1o que se solicita la declaracién de
inconstitucionalidad. -

Con respecto al art, 12, se impugna su pdrrafo 1.°, referente al destino
de los remanentes de crédito no comprometidos, correspondientes a
proyectos de inversion financiados con cargo a la dotacion del Fondo de
Compensacion -Interterritorial. Se afirma en o) recurso que dicho an.
resulta totalmente incongruente con ¢! espinitu de la LOFCA, ¢n cuante
que resulta insostenible que-una Comunidad Auténoma pueda verse
perjudicada v, por tanto, privada de unas inversiones previstas por

ineficacia de ja propia Administracién del Estado. penalizando a quien

no es responsable de una situacion contraria a sus intereses, v vulnerin-
dose los principios de legalidad ¢ interdiccidn de la arbitrariedad
consagrados en el art. 9 CE .

il. Por providenciz de 5 de julio de 1984, la Seccién Segunda del
Tribuna! Constitucional acordé admitir a trinite el recurso de inconsti-
tucionalidad planieado, asi como dar traslado de la demanda al
Congress de ios Diputados, al Senado v al Gobierno a2 fin de que
pudieran personarse en el procedimienio v formular las alegaciones que
eshimaran oportunas, ¥ asimismo, publicar la incoacion del recurse #n
ei «Boletin Oficial del Estador para general conocimicnto. -

EA o del Estado, en representacion del Gobierno de la Nacidn,
solicitd, el 5 de septiemnbre de 1984, s¢ acumulase el recurso de
inconstitucionalidad 49071984 al pendiente bajo el niim. 22371984, dada
fa intima conexién entre los mismos gue justificaria la unidad de su

tramitacién y decisién; y elic con suspensién del plazo de alegaciones
hasta resolver sobre el incidents de acumulacion. Por auto de 15 de
enero de 19835, el Pleno acordd no haber lugar a ja acumulacién
solicitada, asi como conceder un plazo de guince dias al Abogado del
Estado para que, cn nombre dei Gobierno, formulase las alegaciones que
estimara oportunas. Por providencia de 6 de febrero del mismo anp, la
Seccidn acordd prorrogar en ocho dias mas €] plaze para formular
alegaciones. i

12,  3e presentan éstas en escrito de 16 de febrero, en que, en primer
lugar, ta representacidn del Gobierno de la Nacidn expone que no existe
legitimacidn suficiente por parte del Gobierno Vasco parg la totalidad de
la impugnacién que ahora se realiza. Ello resaltaria de las siguientes
razones: &) Si la impugnacién promovida por ef Gobierno Vasco
prosperara en la forma que se pretende, resultarian afectadas las otras
Comunidades Autbnomas y territorios que estin conformes con ef
Fonde de Compensacidn Interterritorial y que verian como una impug-
nacion, sfectuada su color de defensa del ambito de autonomia det Pais
Vasco servia para privartes de unos ingresos por transferencias de gran
immporancia. Por tanto, hay aqui um ¢XCese IMpUgnatonic ¥ una
correlativa falta de legitimacién; b} Pero ademds, los 6rFanos de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco ni siquiera tienen legitimacion
para Impugnar la asignacion del Fondo de Compensacién Interterritorial
a favor de la Comunidad Autoroms, En puridad de conceplos, la
asignacién del Fondo de¢ Compensacion Interterritorial no afecta al
imbito de autonomia, entendido como ambito de competencias del Pais
Vasco. Las transferencias del Fondo de Compensacion Intertermitorial af
Pais Vasco no pueden considerarse incluidas en ninguna competencia
awribuida a la Comunidad Autdnoma, porque Ja dotacion del Fondo de
Compensacidn Interterritorial es una carga general de! Estado, v las
transferencias del Fondo de Compensacisn Interterritorial son ingresos
contingentes y no ningin derecho de las Comunidades Auianomas lo
que s¢ complementa con lo anterior puesto que 1z Comunidad Autd-
noma no puede recurrir de inconstitucionalidad con el 4mbito con que
Io basa, ya que con eflo afecta v lesiona 2 terceros, las otras Comunida-
des Auténomas. De poder impugnar algo seria sélo 1a propia asignacion.
Pero tam esio o5 dable porgue, ¢ bien, mediatamente, la impugna-
ci6n seguiria afeciando a terceros (las otras Comunidades Auténomas o
territorios) o bien la impugnacion se efectuaria contra el propio imerés,
¥ <} En todo caso, el 6rgano de fa Comunidad Auténoma legitimado
para inierponer ef recurso seria el Parlamente v no & Golerng Vasco.
El art. 2B ¢} EAPV solo contempla ia legitimacidn del Parlamenio, no
del Gobierno Vasco, a diferencia de lo que sucede con otros Estatutos
de Autonomia. Y si sc interpretara el art. 162.1 2} C.E. como fuente de
legitimacién directa y necesaria de los ¢rganos ejecutivos de las
Comunidades Aulénomas, parece un criterio interpretativo glausible et
de que Ju Asamblea Legislativa estaria legitimada cuando la Ley,
disposicidn o acto con fuerza de Ley del Estade afecte al ambito de
Autonomiz de la Comunidad Autdnoma en materias que, segin el
Estatuto. correspondan & ia Asamblea Legislativa; en los demais cases, 1z
Jegitimacion corresponderia al Grgano ejecutivo. Y en ¢l presente caso
los recursos de la Hacienda de las Comunidades Auténomas derivados
del Fondo de Compensacion Interterritomal deberin figurar en los
presupuestos autondmicos, que han de ser aprobados por ef Pariamento:
¥ €5, pues, el Parlamento Vasco, ¥ ne ¢} Gobierno, sin su mandato, guien
podri intcrponer el correspondients recurso,

13. Pasando sl fondo del recurso, manifiesta el Abogado del Estado
que en cuanto a la intervencisn del Consejo prevista en la LOFCA, debe
realizarse en un nivel institucional, con independencis de la concrets
composicién de tal Consejo. Por 1o que se refiere a los ans. 4 y 5 de 1a
Ley impugnada, relativos a la variabie ¢ ¢riterio inverso de la rema por
habtlante, d¢ figuracion matcmatica compleja, ha de tenerse en cuenta
que la inversa de [a renta por habitante por st sola produce resultados
paraddjicos e injustos, como admite ta misma demanda. Ponderada sélo
con la poblacidn de cada territorio s¢ comigen alpunos de esos
resuitados, pero siguen siendo beneficiados los territorios mas poblados.
La ponderacion sfiadida por los arts. 4 ¥ 5 viene a dar un peso menor
a la ponderacién peblacional 2 medidz que ef territorio &5 mas
desarrollado o rico. Pero se trata de cuestiones relacionadas con la
mayor o menor juslicia de una ponderacon, que no hi de resolver ia
jurisdiccién constitucional. El padimetro de constitucionatidad es el art.
16,1 LOFCA, pirrafos dltimo y pemiltimo, iatra a), en virtud del art.
28.1 LOTC, y permite afirmar la constitucionalidad de 1z ponderacién
legal, asi como la preferide por €] Gobiemo Vasco. Semejanies conside-
raciones caben respecto a las definiciones que ia Ley efectia de las
variables emigracion y paro {art. 5.1 b} y ¢)] ¥ de las cuantias de unas
{)onderacwncs respecto a otros. Y en cuanto 2 las objeciones relativas a
os datos a suministrar por ¢l Instituto Nacional de Estadistica, sc trata
también de.opiniones sobre 1a justicia o justeza mayor o menor de unas
técnicas estadisticas, no una razén de inconsitucionalidad. Y, final-
mente, que los datos del INE que hayan servido para efectuar la
distribucién de! Fondo de Compensacién Inierterritorial se havan
obtenido en mayor o menor coordinacién con los Grganos competentes

‘de las Comunidades Auidnomas no es, patentements, razén de inconsti-

tucionalidad de la Ley. -
En refacion con ¢! an, 6, basta aducir el an. 158.2 y el 156.1 C.E.,
asi como el art. 2.2 LOFCA, que claramente dan al principic de
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solidaridad una amplitud que incluyve los desequilibnos intraterritoria-
les; sin que resulte claro qué preceptu constitucional o estatutario es
valnerzdo por el articulo que se¢ impugna.

Al examinar ¢l art, 7, también impugnado, manifiesia la representa-

-cion def Gobierno que incurre el recurso {como respecto al articulo

anterior) en el error de considerar 2 la Comunidad Auignoma ¢omo un
ambito exento de las compeicnoas det Esiado, en contra de la uaidad
del orden econdmico admitida por la docirina del Tribunal Constitucio-
nzl. consxlerando al Fondo de Compensacién Interterritorial como alge
que debe v puede estar desconectado del resto de los instrumentos de
ordenacién econémica, lo cual es manifiesto que es plenamente imposi-
ble. En relacién con el art. 8. vuelve el recurso a desconocer las
competencias de ordenacion econdmica def Estado {art. 149.1.13 CE),
dotando al art, 10.25 EAPV de un erronee cardicter de competencia
exclusiva, siendo asi que es concurrente (STC 1/82). quedando ademads

asegurada la participacion de las Comumdades Autonomas medianie la

consulta al Consejo de Politica Fiscal

El art»10 es idéntico al 22.2 de la Ley de Presupuestos Generzles del
Estado para 1984, impugnado en el recurso 22371984, Son preceptos de
mera ejecucion presupuesiaria {de los Presupuestos Generales del
Estado} que podrian haberse establecido, incluso, por via reglamentaria.
Por otra parte, el sisterna que establece la Ley es mucho mas flexible de
lo que supone la demanda, Finalmente, ¢l art. 12 es reproduccién def art.
22.3 de la Ley 44/1983, de 29 de diciembre, de Presupuestios Generales
del Estado para 1984, y al gue pucden ser de aplicacion las consideracio-
nes precedentes. En virtud de 1odo alla, ol represeniante del Gabiemno
de la Nacion suplica se declare la inadmisibifidad del recurso, o,
subsidiariamente, su desestimacion, declarando Ia constitucionalidad de
los preceptos impugnados.

14. Por providencia de {| de octubre de 1988, se acordd senalar e}
ga 13 de octubre siguiente, pars deliberacién y votacién de {a presente

Riencia.

{I. “Fondamentos juridicos

1. Resulta necesario, en el presente recurso. examinar con caracter
previo fas objectones que plantea el Letrado del Estado referentes a la
falta de legitimacién del Gobierno Vasco para impugnar las disposicia-
nes de {a Ley de Fondo de Compensacidn Interterritorial. Y a este
respecto, ¥y para rechazar esas objeciones, debemos remitimos a las
consideraciones efectuadas en nuestra STC 63/1986, de 21 de mayo
(fundamento juridico 4.%), en que sc desestimaban. respecto de diversos
recursos de inconstitucivnalidad acumulados, que versaban también
sobre disposiciones referentes al Fonde de Compensacian Territorial, las
excepeiones de faita de legitimacian planteadas por el representante del
Gobierng de Ja Nacion. Decfamos alf (y wmles afirmaciones son shora en
su integridad aplicables en este caso) que la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, segun las previsiones del art. 137 C.E., goza de autonomia
para la gestion de sus propios intereses. v de ella forma parte la
autonomia financiera reconocida a las Comunidades Auténomas en el
an. 156.1 de Iz Constitucidn. Esta autonomia financiera supone la
existencia de una Hacienda autonoma (ast. 40 del EAPV) que permita
¢l gjercicio y financiaaién de las competencias asumidas. Por lo tanta,
¢l Pais Vasco posee las competencias financieras relativas a la obtencion
de los necesanios recursos econdémicos v a fa utilizagién de los mismos,
asi como a la elaboracion y aprobacion de sus presupuestos.

Sobre estas bascs, resulta imposible sostener gue la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco carece de legitimacion para impugnar las
normas relativas 2 lu distribucion de! Fondo de Compensacién Interte-
mienal y les crterios que inspirardn esa distribucién, va gue las
transferencias procedentes de ese fondo constituyen uno de ios ingresos
de sus presupuestos {arts. 157.1 ¢) C.E. y 42 o) EAPV] y tienen como
finalidad financiar proyectos de invers:on. en parte relativos a las
competencias asumidas por la Comunidad Autdnoma {ant. 7 LOFCA).
Por otra parte, el Fondo de Compensacién Interterritoniai afecta
también a ia competencia asumida por ¢} Pais Vasco en materia de
promocion, desarrollo econémico v planificacion de la actividad econd-
mica (art. 10.25 EAPV) en cuanto los provecios de inversién financiados
per ¢! Fonde estdn encaminados a corregir Tos desequilibrios econdmi-
¢os ¥ han de coordinarse con los programas de desarroilo regional de la
Comunidad Auténoma (arts. 6 v 7 LOFCA).

Sostiene asimismo en el presente recurso el Abogado del Estado que,
aun cuande ¢l Pais Vasco gozase de legitimacian, ésta corresponderia al
Partamento Vasco, dados los términos del art. 28 EAPV. Pero 1al
afjrmacion resulta infundada, de acuerdo con Io que también sefialamos
en la Sentencia arriba citada: esto es, que ¢l art. 32.2 LOTC [en
correspondencia con lo dispuesto en el an. 1621 a) C.E] otorga
!egmmgcxﬁn para ¢l ejercicio del cecurso de inconstitucionalidad, tanto
& los érganos colegiados ejecutives como a las Asambleas de las
Comunidades Auidnomas, v ¢l hecho de que el mencionado art. 28
EAPVY establezea que corrssponde al Parlamento Vasco interponer el
recurso de incoastitucionalidad no pucds. por 1o tanto. ser intcrpretado
en ¢l sentido de gue excluya lz legitimacién det Gobierno Vasco al
fesperto. :

2, Impugna ¢l Gobierne Vasco, por una parte, la Ley de Fondo de
Compensacion Interterritorial en su totalidad. por defectos en el

procedimiento seguido en su elaboracion: y. por pira. diversos articulos
de csa Ley, por su inconstitucionalidad matenal. Es preciso. por tanto.
examinar, ent primer higar, ia impugnacién global de 1a Ley, que se funda
en no haberse observado los tramites exigidos por el art. 3.2 by LOFCA,
consistentes en haberse emitido dictamen consuluvo por el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera sobre los criteries. contenidos para el reparic
del Fondo de Compensacién Intertecritonial en la Ley gque se recume.
A este respecto, no puede apreciarse que se hava producido la
vulneracién procedimental que se aduce. El Consejo de Politica Fiscal

¥ Financiera emitié dictamen favorable. con fecha 16 de septiembre de

1981, sobre los indices o criterios de distribucion det fondo que s
incluian en ¢l proyecto de ley elaborado por el Gobierno actuanie en
aguel momento, proyecio que, presentads de nuevo ante las Cortes en
la legislatura iniciada ¢n 1982, en los-mismos térroinos dio lugar a iz Ley
de Fondo de Compensacion {ntertertitorial. Ha existido, pues, conocl-
mienta y pronunciamiento del Consejo; sin que quepa estimar que ios
cambios posteriores en !a composicion de ese Consejo debido a la
subsiguiente cciebracion de elecciones ¢n diversas Comunidades Auto-
nomas. con los consiguientes cambios en la orientacién politica de sus
Organos parlamentarios ¥ gjeculivos. exijan una nueva decisidn ai
respecto del mismo. Ello na viene requendo per ta LOFCA —que se
refiere a la intervencién institucional del Conscjo. independientemente
de su concreta composicidn- y, por otra parie, representaria dejar en
situacion claudicante o precana cualquier acverdo del Consgjo, some-
tido a revisidn con ocasion de esta eleccidn celebrada en una Comuni-
dad Auténoma que pudiera supener una alieracién en la direccién
politica de ésta. Finaimente, el hecho de que figurasen ¢n el Consejo
representantes de Entes preautondmicc: no resulta contrario a lo
establecido en ia LOFCA, ya que la Disr:::i0n transitona segunda de
esta Leay establecs expresamente qgue «en tanto se apruehen los Estatutos
de las distintas Comunidades Autdénomas, la representacion de las
Comunidades Auténomas en e Consaje de Politica Fiscal y Financicra
de las Comunidades Auténomas cormesponderd a los Consejeros corras-
pondientes del respective Organismo provisional autonomicos.

3. Por lo que se refiere a las disposiciones concretas de la Ley de
Fondo de Compensacidn Inteniernitorial. impugna el Gobierno Vasco
tos arts. 4.2a) v 5.1 a) de la misma por considerar que vulneran lo
dispuesto en ¢ art. 6.1 a} de la Ley Orgdnica de Financiacion de las
Comunidades Auténomas. Se adopia, pues, como punto de reterencia
inmediato o parimetro de constitucionalidad de las normas impugna-
das, un mandato no contenido en el texto comstitucional SINO cn una
Ley Orginica. Y a este respecto ha de admitirse que, sfectivamente, la
LOFCA, respecto de la Ley de Fondo de Compensacion Enterterritorial,
pucde represeniar un pardmeiro de constitucionalidad. en virtud de fo
dispuesto en el art. 28, apartados | y 2 de la Ley Orgdnica del Tribunal
Constitucional {LOTC), Primeramente, porque ja LOFCA viene a
regular, en virtud del art. 157.3 del Texto ggnstitucionai. el ejercicio de
las competencias financieras de iss Comunidades Autdnomas -gue
incluyen, como se diio. la provision de sus ingresos prespuestarios— y
represcnta, por tanto. una Loy dictada dentro del marco constitucional
para delimitar ias competencias del Estado y las diferentes Comunidades
Augtdnomas, ¥ que, por lo tanlo, y segun lo dispuesto en el art. 28.1
LOTC, ha de ser tomada e cuenta por ef Tribunat Constitucional para
apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucién de una
Ley, disposwidn o acto con fuerza de fLey del Estado o de las
Comunidades Auténomas; v, en segundo lugar, v en formz que no pusde
disoctarse de lo expuecsto, porque la Ley de Fondo de Compensacion
Interternitorial tiene 21 rango de Ley ordinaria y no puede, por 1anto, sin
meureiy en inconsttucionalidad por vulneracidn del art. 8i C.E.
modificar o derogar lo dispuesto en una Ley aprobada con caracter de
Ley Orgdnica {art. 28.2 LOTC), como ia es la LOFCA. o

Conviene, a efectos de una mejor exposicion, reproducir las disposi-
ciones sobre las que versa el presente litigio. esto es, &l art. 16.1 a)
LOFCA v los arts. 4.2 a) v 5.1 a) Ley de Fondo de Compensacion
Interterritoeial. Dispone el primero que el Fondo de Compensacién
Territonial

«3¢ destinard a gastos de inversion en los territorios
epmparativamente menos desarrotlados v se distmbuird de
acuerdo conh jos siguientes criterios: a) fa inversa de 1a renta
por habitante (.. )».

Por su parte, las disposiciones impugnadas son del tenor siguiente:

Art. 4.2 LFCI: «El fondo se asignarda a los distintos terri{orios
bercfieianios. en funcidn de tas siguientes variables y ponderaciones: a)
E. 70 por 100 del mismo se distribuird en forma inversamente
proporcional a la renta por habitante de cada territorio, pondcrande
dicha distribucién en la forma que se indica en el art. siguiente (..)»

Art. SLECL «l. A los efectos de aplicar los criterios de disinbucion
det articule anteriar, las variables mencionadas deberdn calcularse de
conformidad con las siguientes definiciones: a3y La distribucién inversas
mente proporcional a la renta por habitante referida en la letra a) del
segundo apartado del articulo anterior se penderara por ia poblacion
correspondicnte a cada Comunidad Auiénoma multiplicada por la
refacion existente entre la renta por habitante de la Comunidad que Ia
1enga mas baja ¥ la commespondiente & cada Comunidad.»
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Considera el Gobierno Vasco que la introduccién dei ltimo factor
iscluido en el art. 5.1 a} LFC] {es10 es, 1a relacion existente entre la renta
por habitante de la Comunidad gue Ja tenga mds baja v la corrc:g)on-
diente a cada Comunidad} supone defimir la variable «inversa de la
renta» de forma que contradice lo dispuesto en ¢t ant. 16,1 a) LOFCA,
y viene a modificar la misma estructura de la variable. Ello seria asi,
porque Ia definicion correcta seria simplemente la inversa de la renta
por habitants ponderada por la poblacién de ia Comunidad de que se
ratase. Al afiadir el elementa adicional previste por la LFCE, se vendria
a alterar ¢l criterio contenido en la LOFCA, '

Para determinar si se da la contradiceion (v subsiguiente inconstitu-
cionalidad) afirmada en ¢l recurso, ha de tenerse en cuenta previamente
el cardcier del Fondo de Compensacién Interterritorial. Esie se destina
a pastos de inversion, que habrin de ser distribuidos entre CCAA y
provincias ¢n st caso «con € fin de corregir desequilibrios econdrmicos
interterritoriales y hacer efective ¢ principio de solidaridad» de acuerdo
con ef art. 158.2 C.E. Esta finalidad correctors preside igualmente Ia
regulacidn de la LOTCA al respecto, que viene a precisar (art. 16.1) que
we} Fondo se destinars a gastos de inversion en los terrilorios comparat-
vamente menos desarrollados». Los criterios. pues, sefialados en la
LOFCA han de interpretarse como orientados a corregir desequilibrios
y remediar situaciones de menor desarrolio. L

La LOFCA suminisiri, entre otros criterios para la determinacidn del
reparte de los recursos del Fondo, ) de «la inversa de la renta por
babitanten. Se trata, obviamente, de una expresion de cardcier genénco,
que ha de hacerse compalible con la aplicacién de otros criterios y que
para su cuantificacién exige procisar, partiendo de la finalidad asignada
al Fondo, los elementos que "an de servir de base para su determina-
cién. La LFCI efectia esa piccision de dos formas. Primeramente,
. disponiendo que el 70 por 103 del Fondo se distribuya de acuerdo con
est criterio v, on scgundo Jugar. estableciendo para fa definicion de la
variable una formula en la que se introduce un indice de ponderacién
que tiene en cuenta la situacién econdmica relativa de las distintas
Comaunidades.

El Gobierno Vasco admite la posidilidad -y necesidad- de introducir
un determinado factor de correciion {la poblacion de cade C.A.) pare
que la determinacién del indice resulie acorde con la finalidad del
Fondo. Viene ssi.a reconocer el cardcter genérico del criterio contenido
en o art. 16.1 8) LOFCA, v la necesidad de ponderarlo con otros
factores relevantes. La LFC introduce, junto a la poblacion, un factor
que podriamos denominar comparativo ¥ que implica poner en relacién
la reata de cada C.A. con la de la C.A, menos desarroliada. Ello supone,
ciertamente, que la formula adopiada va 2 favorecer proporcionalmente
en mayor medida a los territorio: con menor renta per capita a la hora
de distribuir tos gastos de inversién: pere no supene que s¢ abandone
o aliere, como base del cdlcule, 12 «inversa de la renta por habitantes
que prevé la LOFCA. Lo que se lleva a cabo es [a definicion de 1a
_ variable desde una imcgpamcién de 1o que significa 1a egorreccidn de

desequilibrios territorialess, y es& interpretacion corresponde a las
Cortes Genersles, por cuanto que ¢omo expresamente preve la LOFCA
«la ponderacion de log distintos indices o criterios se establecerd por ley
v serd revisable cada cinco afiose (art. 16.1 LOFCA, in finel. lo que
supgne atribuir a las Cories Generales 13 fijacidn, mmo del porcentaje
de! Fondd a distribuir segin cada criterio, como la definicién operacio-
nelizada de los indices representativos de cada uno de ellos, de acuerdo
con la finalidad de] Fondo. o :

El amplio margen de apreciacidon del legistador en este campo, viene
ademas reconocido por ia LOFCA por cuknto le permite. no solamente
fijar, como se ha dicho, la imporiancia relativa de cada uno de los
criferios expresamente suminisirados por la LOFCA, sino tambiéa,
mtroducir los criterios adicionales gque se estimen procedentes
[a:;. 161 fil. Los limites, pues, gue se estabiscen & la accidn del

egislador son: 1) que, en todo caso, sc 1engan en ceenta como base de
caleulo los criterios expresamenie mencionados }jumo COT Otros DOSi-
bles), ¥ 2} que el reparto del Fondo se efectde en favor de los territorios
«womparativamente menos desarrolladosw, esto €5, con criterios correc-
lores. Podré discutirse {como s¢ hace-en Iz literatura cientifica) la
correccién wenica de la definicidn de la variable que nos ocupa, o si no
hubiera sido mds eonveniente haber introducido un puevo criterio
comparstivo entre territorios, con su correspondiente indice; pero en el
presente examen, procede pronunciarse inicamente sobre 1a correccidn
constitucionat de los preceptos impugnados, comreccion que, como s¢ ha
indicado, debe estimarse presente, al no haber traspasado ios limites que
al lagistador ordinaric se establecen. -

. 4. Consideraciones similares son aplicables en lo que se refiere a la
impugnacién de los arts. 4.2, apartados ) v ¢}, v 5.1, apartados b} y ¢}
Ei art 42 B dispone que el 20 por 100 del FCI se distribuird
proporcionalmente a! salde migratorio, y el art. 5.1 b} establece la
definicién de la variable migratona como ia media del saldo migratorio
interno de cada Comunidad mds 1a media de emigracién exterior,
correspondiente % los fltimos diez afas. Mantiene la representacion del
Gobierno Vasco que, al prever el art. 16.1 b) LOFCA el criterio de
«lasa de poblacién emigrada en Jos GHimos diez ahos» la disposicion
impugnadza viene a introducir un factor no previsto por 1a LOFCA, el
saldo migraterio, que supone tener en cusnta no sélo la emigracion, sino

también la inmigracion. Pero también aqui, como en el Supussio
apteriormenie examinado, debe apreciarse que el propdsito redistribui-
dor y corapensador del Fondo implica que al definir cada variable, las
Cortes -tespetando un elemnento ssencial, agui la tasa de poblacién
emigrada- como base de cilculo, introduzcan aquetios factores comrecto-
res que £slimien OpOTIRROS conseguir esa finalidad. Y no puede
aptreciarse contraria a ella la ponderacién de la emigracién con la
inmigracién, a cfectos de considerar la posicion relativa de cada
Comunidad AutSnoma en relacién cor las demds en este respecto, La
determinacién de un periodo de cileulo de diez anos o5 una decision del
legislador que puede se discutible desde otras perspectivas {(asi el
Gobierno Vasco estima mds adecuado un pericdo de cinco afos), pero
ello no es, evidentemente, un motive de inconstitucionalidad.

Elart, 4.2 c) LFCI establece que ¢l § por 100 del Fondo se distribuird
en forma directamente proporcional al paro existente, y el art. 5.1 c)
define esa variable como la diferencia entre fa tasa de paro existenie en
cada Comunidad y la tasa media nacional. También en este caso el

Guobierno Vasco estima vulnerads la LOFCA, que en su art, 16,1 ¢}

establece £l criterio de «porceniaje de desempleo sobre la poblacion
activan. Perc en las disposiciones de que ahora se traia {como en las
antcriormente examinadas) Ja LFCI se limita a introducir un factor de
ponderacidn que tiene en cuenta la voluntad compensadora de desequi-
librios del Fondo, v, en consecuencia, la conveniencia de introducir un
elemento que traduzca 1 posicién relativa de cada Comunidad Autd-
noma en 1o que se refiere al porcentaje de desemplec. )

Las criticas que el recurso expresa respecto 2 los porcentajss del FCI
atribuidas a cade criterio (70 por 100 ai constituide por la renta por
cabeza, 20 por 100 a la wsa de emigracidn, 5 por 100 al porcentaje de
desemnpleo), si bien pueden resuitar fundamento para uma discusion
respecto 8 12 mavor ¢ menor oportunidad y acierto de esos criterios
—cuestiom sobre la que este Tribunal no tiene jurisdiccién- no resultan
aceptables como fundamenio de ia inconstitucionalidad de los corres-
pondienies preceptas, ya que, como 12 misma LOFCA prevé, o5 a las
Cortes Generales a quienes corresponde ke determinacidn del peso
respectivo de cada criterio de distribucién del FCI, en apreciacién gque
no puedes verse sustituida por la de este Tribunal. Y io mismo puede
decirsc de ja impugnacién del art. 5, apartados 2 v 3, en coanio que
prevén gue pama ¢l conjuno de jas diversas variables se utilizardn los
datos claborados por el Instituto Nacional de Estadistica. La apreciacion
de [a mayor © menor conveniencia téenica de emplear unos datos  otros
(bien los dhimos disponibles, bien los correspondientes al gjercicio
inmediatamente anterior) corresponde al legisiador, ¥ 1a decisidon adop-
tada por éste de acuerdo con criterios de oportunidad queda dentro del

. TATEeN de actakeibn que le concede la LOFCA. Finalmente, respecio 3

esta materia, los preceptos impugnados no excluyen en modo aiguno que
¢l INE llevt a cabo sus estimaciones en coordinacion con los drganos
competentes de las CCAA, de acuerdo con el mandato de 1a Disposicion
adicional teroera LOFCA, por lo que tampoco en csie aspecto se
contradice lo dispuesto en esa norma : B -

- 5 Lainconstitucionalidad del ait. & se hace radicar en que dispone
que ¢t FCl 52 destinaré @ gastos de inversion real que coa n a
disminuir las diferencias territoriates de renta y rigueza «ismbién dentro
de cada Comunidad Awidnoman», cxpresidn csia dltima que sc cstima
desconoce la competencia exclusiva del Pals Vasco en el desarrollo y
gjercicic de aquellos medios que coadyuven a disminuir las diferencias
catre los diversos territorios de la C.A., segun el art 10.25 del EAPV,
Pero esta concepcidn no puede compartirse. La Constitucién espasiola,
al expresar el destino det FCI -y en general, los objetivos de la
autonomia financiera de las CCAA~ hace especiﬁm referencia, junto a
fa correccifn de desequilibrios interterritoriales, 2 que debe «hacer
efectivo el principio de solidaridad» (art. 158.2) en correspondencia con
¢l establecimienio del wprincipio de solidaridad entre todos los espadoles
{art, 156.1 C.E.w como ingpirador de la autonomia financiers. Et que
tas Cortes Generales, pues, en ¢f desarrolio de las previsiones constitu-
cionales y de la LOFCA, imierpreten el principio de solidaridad en ¢
reparto del FCE que ellas deben efectuar en e sentido de remediar
también descquilibrios intraterritoriales, queda dentro de Ias facultades
del legislador estatal, en virtud de la habilitacién constitucional del
art. 158.2; sin gue resulte contradictoria con esa habilitacidn [a obliga-
cidn, establecida en el art. 2.2 LOFCA de cada C.A. de «velar por su
propio equilibrio territorial y por la realizacién interna del principio de
solidaridade;, pues esia obligacidn no excluye la correlativa de los
poderes piblicos estatales.

6. Se impugna el art. 7 de la LFCI por varios motivos que e
necesario analizar separadamente. Primeramente, porque exige que la
decision sobre los proyectos a financiar con cargo al FCI se realice «de
comin scuerdo con la Comunidad Auténoma v la Administracién
Central del Estado scgun la distribucion de competencias existentes en
cada momentos. Ahora bien, 12 LFCI en este aspecto reproduce ¢l
mandato contenido en et art, 16.3 LOFCA, gue establece gut ¢f Esiado
y las CCAA «de comiin acuerdo determinardn, segin Ja distribucidn de
campetencias existenies en cada momento, los proyectos £ que se
materializan las inversiones realizadas con cargo ai FCI». La interpreta-
cion realizada por el recurrente de que esta Gliima disposicién tiene un
caracter transiiorio, ¥ es 56lo aplicable en tanto no se realicen 1odas las
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ransferencias correspondientes a cada C.A. no encuentra fundamento
en la LOFCA, que en ningun moemento se refiere a que ese acuerdo sea
exigible sdla (en términos del recurso} a «proyectos en materia transferi-
ble pero que no haya sido transfendas, sine que lo requiere en forma
general y permanente.

Aduce la representacién del Gobierno Vasco que guebranta el
ordenamiento juridico la exigencia de que los proyectos de inversién con
cargo al FCI hayan de aprobarse wen coordinacion con el resto de las
mnversiones publicas que se vayan a realizar en el ambito terntorial de
ia Comunidad». Pere tal exigencia no pueds considerarse contraria 4 la
autonomid de las CUAA, y, concrelamente, a la del Pais Vasco. Por una
parte, porque se trata claramenie de un mandate dirigido a las
autoridades estatales, v s¢ configura como un requisilo para que éstas
lleguen al correspondiente acucrdo con las CCAA para determinar los
correspondienties proyecios de inversion, y. ademads, la mencionada
disposicién no se opone a que el Consejo de Politica Fiscal v Financiera
pueda emitir, si corresponde, el oportuno dictamen. Pero, ademas, es
necesario lener en cuenta que el an. 149.1.13 C.E conftere a Iz
competencia estatal la determinacion de «las bases y coordinacidn de la
plantficacién general de la actividad economican. Pugs bien, no puede
negarse el caracter de elemento bisico en esa planificacién (cualgquiera
que sea su alcance en cuanto a los sectores afectados por ¢lia) a la
prevision de la necesana coordinacicn entre las inversiones publicas a
realizar, coordinacion que no excluye le intervencion decisona (puesto
que 5¢ exige en cualquier caso el acuerdo) de la Comunidad Auténoma.
No hay pues tampoco en este punto contradiecién entre la LFCT y los
preceptos constitucionales ni de la LOFCA.

El apartado 4 del mismo art. 7 LFCI es estimado inconstitucional
porque exige para la sustitucion de las obras que integran la relacion de
proyectos que integran el Fondo y cuya ejecucién no pudo realizarse
dutante determinado gjercicio, el acuerdo entre el Comité de Inversiones
Publicas ¥ la Consejeria correspondiente de cada Comunidad Aus-
noma. Pues bien, a este respecto, debe considerarse, por un lado, que 1zl
acuerdo es equivalente al previsto para la adopcidn de proyectos, entrz
la Administracién y la C.A,, traslado al caso concreto de la sustitucién:
y por eflo, no \ransgrede lo previsto en el art. 16 LOFCA como tampoco
lo transgrede !a prevision del art. 11.4 LFCIL que establece la sancién
correspondiente a la inobservancia -por cualquier Administracion— de
lo previsto ¢n los arts. 6 y 7.

Ahora bien, en lo que se refiere 3 las maierias objeto de [as
competencias propias de la C.A., correspunde a esta ultima (de confor-
midad con lo previsio en su Estatuto) determinar qué Grganos autond-
micos han de llevar a cabo y aprobar los acuerdos que afecten a esas
materias (aqui los proyectos de inversién), en virtud de su compelencia
exclusiva sobre orgamzacion, régimen y funcionamienio de sus institu-
ciones de autogobierno, ex. art. 10.2 EAPY. En |z medida en que son
los Estatutos de Auwtonomia, en virtud de Jo dispuesto en el art. 147.2
C.E., !os que han de determinar tanto la organizacion de las propias
instituciones como las compelencias que €stas han de ejercer, la
prevision del art. 7 LFCI en el sentido de que la sustitucidn de
provecios deba ser aprobada «por el Consejo de Gobierno de 12
correspondicnte Comunidad Autonema cuando dicho proyecto corres-
ponda a una competcncia transferida (s/c) a esa Comunidad Autonoma»
se opone directamente a ese articuto constitucional {(y al 10.2 EAPYV) a!
especificar qué instituciones autondmicas deben aprobar un acuerdo que
versa sobre materias objeto de su competencia. El mciso citado, debe
pues, considerarse inconstitucional.

7. Bl Gobierne Vasco tacha de inconstitucional también el art. 7
LFCI por cvanto que ¢stablece que los provectos con cargo al Fondo se
acordarin «siguiendo en su caso las directrices del programa de
desarrallo regionaly; v, en relacion con el mismeo tema, 1mpugna el art, 8
de ka Lev, que establece que todas las CCAA vendran obligadas a
elaborar un programa de desarrollo regional, cuya metodologia comun
a tadas [as CCAA serd aprobado por el Gobierno, consultado al Consejo
de Politica Fiscal v Financiera: lo que supondra. en ultirna instancia.
una limitacion y privacidn de la competencia para decidir que debe
corresponder a cada Comunidad Auténoma. El ejercicie de las compe-
tencias reservadas a cada C.A. de acuerdo con el art. 147.2 b) CE se
ve condicionado por la existencia de un programa previo cuya metedo-
logia debe ser aprobada por el Gobiermo.

Sobre este particular debr recordarse gque, efectivamente, el
art. 1025 dei Estatuto de Autonomia del Pais Vasco. recoge como
competencia exclusiva de fa C.A. la promocidn. desarrollo econdmico y
plamficacién de 1a actividad ccondmica del Pais Vasco, de acuerdo con
la ordenacion general de la economuia. Pues bien. a la luz de esia
prevision no puede estimarse gue constituya una transgresion de las
competencias al respecto del Pafs Vasco la exigencia de la elaboracion
de unos programas de desarzollo regional que tendria gue realizar esta
Comunidad Auténoma en relacién con los sectores afectados por el FCI,
en cuanto que ¢sos programas recogen directrices elaboradas por la
musma C.A., directrices que consiituven. de acuerde con lo expresa-
mente dispuesto en el art. 7.1 LFCT, uno de los critenios determinantes
de los provectos de inversion que deben financiarse con cargo al Fondo:
¥ tampoco aparece como lransgresion de esas competencias la exigencia
de gue tales programas hayan de tener en todas las CCAA uma

metodologia comun (que, segun la Exposicion de Motivos de la LFCI
«debe ajustarse a la empleadz en las Comunidades Econdmicas Euro-
peas»), requisito necasario para que, dentro de la ordenacion general de
la economia, exisia una coordinacidn entre elfas. El que las inversiones
integradas en el FCI —qu¢ como admite ¢t Gobierno Vasco constituirdn

-la casi totalidad de 1z nueva inversion puablica a realizarse- deban

atenerse a esos planes regionales €5 consecuencia logica de su finalidad,
y de la necesana coordinacion de la inversion pubiica en sus diversas
procedencias, Estas consideraciones son. como se dijo. aplicables tam-
bién a 11 necesidad de coordinar ia inversion incluida en et FCI con las
inversiones de origen estatal.

Finzlmente, es obvio €1 ¢ste pUnto que no nos encontramos ante
proyectos de plapificacidn global de la economia, que deban someterse
a los requisitos procedimentales previstos en el art. 131 C.E., sino ante
la fijacion de unas lineas directrices (la elaboracion de un programa de
desarrollo regional) dentro de las cuales deben encuadrarse [as inversio-
nes de las © para poder aplicar las inversiones previsias en el FCL
No puede apreciarse, por lo tanto, que los ans. 7 y § de 1la LECI
vulneren los mandatos del art. 131 CE. referentes a la forma de
elaboracion de los proyectas de planificacién. El rechaza de |a insconsti-
tucionahidad del art. 8 LFCI implica también ¢l de las alegaciones
similares respecto a la Disposicion adicional segunda de la misma Ley,
que disEne Iz aplicacion gradual de las disposiciones de ese articulo.

8. consttucionalidad det art. 10 LFCI se ve negada por ¢l
Gobierno Vasco por cuanto, al regularse tos mecanismos de libramiento
de las consignaciones comrespondrentes del FCI a favor de las CCAA, s¢
establece que éstas se llevaran a cabo cada tres meses «previa solicitud
en que se relacionen los datos relativos a las obras gjecutadas. adquisi-
ciones realizadas o transferencias de capital sfectuadas en el trimestre
inmediatamente anterior. Del importe correspondiente a cada libra-
mienic trimestral, se deducirdn las cantidades transferidas en el trimes-
tre inmediato anterior que no hayan sido utilizadas para satisfacer
inversiones efectivas» {art. 10.2 LFCI).

La disgosicién de que se trata reproduce literalmente la parte del
pirrafo 2.° del apartado 2.2 del art. 22 de la Ley 44/1983, parte que fue
declarada inconstitucional por la STC 63/1986, de 21 de mayo. Y tal
declaracion debe reiterarse aqui, al encontrarnos anfe un supuesto
idéntico: el establecimiento de unos controles por parte de la Adminis-
tracion del Estado sobre las Haciendas de las CCAA que no disponen de
cobertura constitucional. Como sefialibamos en 1a mencionada Senten-
cia (fundamento juridico 9.%) la autonomia financiera de las CCAA no
excluye controles especificos del destino de los fondos del FCI; y a este
respecto es preciso recordar que ¢l an. 16.4 de la LOFCA, establece, en
relacién con ¢l FCIL la obligacién de dar cuenta anualmente a las Cortes
Generales del destino de los recursos recibidos can cargo al mencionado
Fondo, asi como dei estada de realizacion de los proyectos que con cargo
al mismo estin en curso de ejecucion; y ello ademds del control que
corresponde al Trnbunal de Cuentas. Ahora bien, en el casg presente, y
siguiendo lo indicado en aguella Sentencia, se trata ahora o realidad
«de un tipo distinto de control, gjercido por la Administracidn del
Estado scbre 1a actividad financiera de las Comunidades, no previsie en
la Constitucidn nt en la LOFCA v contrario al principio de autonomia,
¢l cual ~como ha senalado este Tribunal en su STC 76/1983. de 5 de
agosto {fundamento juridico 12) exige. en principio, que las actuacioncs
de la Administracién autondmica no sean contraladas por ba Adminis-
tracidn del Fstado. Fl control en cuestion, de naturaleza administrativa,
al condicionar la percepcion de los fondos a la presentacidn de los
justificantes relativos a su aplicacion, coloca a las CCAA en la situacion
de meros 6rganos gestores de créditos presupuestanos ¢statales, depen-
dientes en clerto modo jerdrquicamente de la Administracion del
Estado». Esias constderaciones conducen a estimar en cuanio se aplica
a las CCAA, !a inconstitucionalidad de la parte del art. 10.2 que se
reprodutjo 2l comienzo del presente fundamento juridico, desde «en que
se relacionen» hasta su final,

9. La ultima impugnacion del Gobierno Vasco se refiere a lo
dispuesto en el art. 12 LFCL, respecto al destino de los remanentes de
crédites no comprometidos correspondicnles a proyectos de inversidn
con cargo al Fondo de Compensacién Tntervitonal. Con respecto a este
punto, €s obligado también tener en cuenta lo que seftalamos en nuestra
STC 63/1986. La LOFCA, en su art. 16.5 establece que dichos remanen-
tes de créditos quedaran afectos al FCI para la atencion de los proyectos
de ejercicio “posteniores; ¥ ¢l art. 12 LFCI viene a desarrollar este
mandzto, especificande, en su apartado 1, primeramente, que tales
remanentes s¢ incorporen en ¢l ¢jercicio iamediato posterior a los
créditos del FCI de 1a Comunidad de que se trate, en las mismas
maierias, |0 que resulta plenamente concorde con lo dispuesto en ia
LOFCaA: vy, a continuacion, que si en el ejercicio siguiente persisticsen
tales’ remanentes. ¢stos habrin de destinarse a proyectos estatales a
realizarse en et ambito de la C.A. en cuestian. Este Gltimo mandato
aparece Como una garzntia de que esos fondos se aplicardn a finalidades
del FCI, atn en el supuesto de que la C.A. beneficiaria no haga uso de
ellos en dos ejercicios consecutivos. Corresponde asf a 1a misma C.A. el
empleo de csos créditos en primer v preferente lugar, ¥ {a actuacioén
estatal al respecto se comnfigura dnicamente como subsidiaria de la
autonomica. y en modo alguno impeditiva de ésta durante un plazo
—dos ¢jergicios presupuestarios— que ne puede considerarse urazonable,
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FALLO

En atencion a todo o expuesto, ef Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE ba CONSTITUCION DE LA NACION

EsraROLA, Ha decidido:

Estmar parcialmente el recurso de inconsttucionahdad interpuesto
por ¢f Gobierno-de la Comunidad Auidnoma del Pais Vasco v. en
COnsecuencia,

1.°  Declarar gue es inconstitucional la referencia contenida en el

art. 7.4 de la Lev que se impugna, al «Consejo de Gobierno de la
correspondiente Comunidad Auénoman, debicndo enterderse ¢l man-
date legal referido a la Comunidad Aulénoma, sin prcvmén de drgano
concreto alguno de la misma.

2° Declarar que €5 inconstitucionat la siguiente pare del ant. 10.2
de fa misma Ley: «En que se relacionen los dates relativos a las obras

ejecutadas, adyuisiciones realizadas o transizrencias de capital efectua-
das ¢n ¢l {nmestre inmediatamente amerior. Del importe correspon-
diente 2 cada libramiento trimestral se deducirdn las cantidades transfe-
ndas en el (nmestre inmedialo anterior que no hayan side utiizadas
para sausfacer inversiones efectivass,

3.° Desestimar 2l recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficizl del Estado».

Diada er Madrid, a rece de octlubre de mil novecientos ochenta y
ocho.~Francisco Tomés y Valienie ~Gloria Begué Cantén.-Angel Lato-
e Segura.-Luis Diez-Picazo v Pounwe de Ledn.-Antonio Truvel
Serra.-Fernando Garcia-Mon y Gonzidlez-Regueral.-Carlos de la Vega
Venayas.-Eugenio Diaz Eimil-Miguel Rodriguez-Pifiero v Bravo-
gcrrer.-lesﬂs Leguina Villa~Luis Loper Guerre.~Fumados y tubnca-
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